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Abstract: The importance of using administrative records in social statistics has been realized by Statistics Department
nowadays，and many research have been focused on it． Through doing literature analysis，the paper discussed the relationship
between administrative records and government statistics from different ways，which included: relationship between
administrative records and government statistics from historic perspective，the advantages and problems of using
administrative records in government statistics，the domestic and overseas status quo of using administrative records in
government statistics，and how to use administrative records to improve government statistics．
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全国统计科学讨论会”。
行政记录和政府统计数据是社会经济系统中两
大重要的基础数据，尽管来源不同，两者却常常存在
交叉，在社会经济统计中，行政记录日益为统计部门
重视，其开发使用也逐渐成为学术研究的热点［1 － 2］。
本文试图从行政数据和政府统计之间的渊源、差异、
开发现状等角度审视两者的发展，并讨论如何使用
行政记录改善政府统计等问题。
一、行政记录与政府统计的渊源
行政记录指民政、工商、税务等政府行政部门为
履行其职能，如办证、登记、检查、保险、培训、税收、
付费和罚款等，而收集、记录和保存在文件、档案中
的个人或单位的资料记录。在社会经济实践中，行
政记录形式多样，内容广泛，如法院裁决书、人事档
案、户口登记、纳 税 申 报 表、单 位 ( 家 庭) 地 址 目 录、
入学登记册、失业保障记录等。
行政记录与政府统计渊源深厚，随着社会经济的
发展和历史的演化，两者关系在不同时期亦动态发展。
中国统计的历史可追溯到原始公社社会，至西
周和春秋战 国 时 期，统 计 已 经 初 具 规 模，许 多 思 想
家、政治家如管仲、孔丘、墨翟、商鞅等流露出出色的
统计思想，有的还根据论战的需要，利用统计资料对
经济、社会问题进行了分析［3］。但是由于生产力水
平和社会管理水平低下，在两千多年的封建社会时
期内，中国并没有建立政府统计，行政记录在一定程
度上履行了政府统计的信息职能。
清朝末期，在维新运动的带动下，西方统计学开
始传入中国，1911 年，辛 亥 革 命 推 翻 了 清 朝 的 君 主
专制制度，建立了中华民国，中国统计结束了数千年
来零星发展的历史，开启了中国统计科学发展的艰
难之路。19 世纪 30 年 代 左 右，政 府 统 计 机 构 正 式
设立，结束了之前政府统计工作分散于教育、民政公
安、邮电、海关等职能部门的局面。新中国成立后的
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政府统计工作，经历了 1949 － 1978 年百废待兴中艰
难、曲折的探索时期、1978 年后高速发展的阶段，在
这一发展阶段，政府统计脱胎于行政记录，建立了统
计调查体系、统计方法体系和统计应用体系，并演变
成为一门独立的社会科学［3 － 4］。
应该说，在我国政府统计建立过程中，国家统计
局已经开始探索如何使用行政记录改善政府统计，
前国家统计局局长李成瑞在 1984 年“国际统计学会
第 44 届会议第 4 次会议———《行政记录在社会与人
口统计中的 应 用 上 的 讨 论》”［1］ 中 就 阐 述 了 如 何 使
用行政记录改善政府统计的思想。随着 20 世纪 90
年代“金税”和“金 关”等“金”字 信 息 化 工 程，以 及
2000 年以来“政府上网”等信息化建设的完成，各部
门行政记录已经形成了庞大而系统的数据体系，如
何开发利用好这些信息，成为统计研究和统计工作
的重要现实问题。
二、利用行政记录的优点
行政记录和统计数据提供的信息往往有交叉重叠
部分，例如，统计局的房地产调查内容与房地产管理部
门提供的房地产记录有相当大的重复，在很多调查领
域使用行政记录可以替代部分统计数据。实际上，开
发和利用行政记录服务政府统计，具有多方面优点。
( 一) 可降低统计成本
统计调查是需要成本的，特别是对拥有十几亿
人口的我国来说，要通过抽样调查、重点调查和普查
等调查方式获取信息，通常要面临高额的统计成本，
相比较而言，行政记录的使用成本则微乎其微，通过
政府协调向公共管理部门索取行政记录几乎没有成
本，这为政府节省了大量的人力、物力与财力。对于
被调查者而言，统计使用行政记录还有助于减少被
调查者的负担，人口普查、失业调查、住户调查和其
他调查需要被调查者的参与和合作，这需要耗费他
们很多的精力和时间。如果能将行政记录加工转化
成统计数据，这将为社会节约大量资源，并且信息能
快速发布，提高统计数据的时效性。有外国学者曾
经做过测算，在一般正常情况下，从已经拥有行政记
录的行政机构收集行政记录的费用比从当事人那里
收集信息的费用至少节省 80% ～ 100%［2］。
即便不能将行政记录直接转化为统计数据，行
政记录也能够为普查和经常性统计调查提供最有效
的调查框。开展普查或经常性统计调查的前提条件
是要了解调查对象的地理位置、联系方式和一些基本
特征，这些基本信息就是所谓的调查框。很显然，行
政记录能够提供这些基本信息。我国的人口普查就
大量使用了各部门的行政记录信息。统计是对未知
世界的数据特征和数字规律的研究，贝叶斯理论告诉
我们，先验信息往往能节约我们认识世界的时间、精
力和成本，而行政记录就是政府统计的先验信息。
( 二) 可提高政府统计的准确性
行政记录是为本部门的管理与控制而设立的，
这一记录的真实与否直接关系到对其业务活动的指
导是否有效，所以行政记录能真实地反映社会、经济
现象的运动、变化过程。并且，大多数行政记录反映
的都是公民自愿的主动性行为，不容易出现弄虚作
假，如户口申报、登记、办证等，即便付费、拘留和罚
款等行政记录反映的是非自愿行为，但是这些行为
的记录往往具有强制性，一旦发生都需要记录备案，
保留最客观的证据资料。
相比之下，政府统计数据的准确性需要进行更多
环节的控制，在调查执行前，统计部门要制定一个科
学合理的方案，确保调查的有效性。即便制定了科学
的调查方案，抽样调查的统计数据不仅含抽样误差，
还可能包括无答复等非抽样误差。如果不是迫于压
力或其他原因，被调查者在大多情况下不愿意合作。
即使愿意合作，其合作意愿也会随着调查次数的增加
而显著下降，如美国 1970 年、1980 年、1990 年和 2000
年人口普查普查表回收率分别是 90%、83%、65% 和
61%［5］。另外，对于房价、收入和支出等敏感问题，被
调查者通常不愿意透露真实信息，这也在很大程度上
对政府统计数据的准确性提出了挑战。
( 三) 有些数据只能从行政记录中获得
一些社会数据通常无法通过调查获得，如死亡
人口信息，只能是从殡葬处获取，因为调查员无法找
到死亡者; 又如，罪犯和吸毒者信息也只能是从当地
监狱管理部门或居委会处获得，因为调查员要想找
到罪犯和吸毒者本人非常困难，即使找到，他们也很
可能拒绝调查; 再如，出版发行数据，这些数据通常
都有严格的备案，可以从相关管理部门轻松获得，而
使用调查既浪费资源又存在误差。
三、利用行政记录应注意的问题
行政记录可为政府统计所用，但行政记录不是
统计，两者仍然存在诸多差异。首先两者目的不同，
行政记录主要用于政府信息备案和部门决策分析，
统计数据则用于中央和地方政府宏观或微观统计分
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析和政策制定; 其次两者来源不同，行政记录来源于
非统计行政机构，统计数据则来源于国家或地方统
计机构; 再次两者所含信息量不同，行政记录往往只
记录部门需要备案或者与部门决策相关信息，但是统
计调查得到的统计数据信息量很大，常常包括社会和
经济等多个角度的数据。正因为这些差异的存在，在
政府统计中使用行政记录，一些问题特别需要注意。
( 一) 分类不尽一致
政府统计有其专门的方法论体系，特别在经济
统计中，国民经济核算已经形成一套严密的方法论
体系。我国 GDP 核 算 采 用 的 分 类 标 准 是“2002 年
国民经济行 业 分 类 标 准”，而 在 很 多 部 门 的 行 政 记
录数据中，行政部门并没有采用这一分类，这样就造
成了两者在分类上的差异。
( 二) 时间记录规则不尽一致
经济统计一般根据日历年限核算，但有些行政记
录数据出于行政管理的需要，将核算期调整为与日历
年限不同的时期，如税务数据的年度核算期是从上年
的 12 月 1 日到当年的 12 月 1 日，这就造成了与国民
经济核算在核算期上的差异。在社会统计中，时间记
录规则的差异同样存在，例如，出生人口和死亡人口，
公安机关规定，新生儿只有上了户口以后才能算作是
出生人口，死亡的人只有注销了户口后才算作是死亡
人口，但人口统计则按实际发生的时点来统计出生人
口或死亡人口。从长期来看，公安部机关提供的户籍
年报人口数与统计部门人口调查得到的人口数可能
一致; 但从短期来看，两者更倾向于不一致。
( 三) 覆盖范围不尽一致
国民经济核算中所需要的数据，一般都是要求覆
盖整个行业中所有的常住单位，包括非法金融企业单
位、行政事业单位、金融公司和住户等，但行政记录一
般都只覆盖本部门管理范围的数据，而不包括管理范
围外的数据。如医院病人登记册只是登记来看病的
人，而政府统计对疾病的统计范围是全体患病者，包
括没有去医院看病的患病者。在经济领域中，一些生
产行为常常游离于监管之外，经济学称之为非正规经
济，这些行为往往没有在行政记录中体现，但是在进
行国民经济核算时，这些行为都是需要考虑的。
( 四) 行政记录的保密性和隐私性
和统计调查一样，行政记录也涉及到保密性和
隐私性，特别是对住房、收入、纳税和利润等重要信
息，公众和企业往往不愿意公开，即便是在行政部门
的登记备案，行政部门也有保密义务，所以有时统计
机构向行政机构收集行政记录会遭到拒绝。为解决
保密性和隐私性问题，一方面需要统计部门和行政
部门之间沟通协调，《中华人民共和国统计法》赋予
统计机构向行政机构收集行政记录的资格和权利，
行政机构不得以保密性和隐私性及其他理由拒绝;
另一方面，统计部门在索取行政数据时，要以适用性
为原则，杜绝无关隐私性和保密信息的索取，并严格
执行统计法，做到信息的保密。
四、使用行政记录统计现状
1978 年 12 月召开的党的十一届三中全会，做
出了把全党、全国的工作重点转移到社会主义现代
化建设上来的战略决策，中国的政府统计工作也随
之打开了新的篇章。应该说，改革开放三十多年来
中国统计工作的发展，主要围绕经济建设为中心的
目标，统计工作的重点是探索适合中国的国民经济
核算制度，并建立起了以 1993 版《联合国国民经济
核算体系》( SNA ) 为 基 础 的《中 国 国 民 经 济 核 算 体
系( 2002 ) 》。在 现 行 的 国 民 经 济 核 算 中，政 府 统 计
使用到了大量的行政记录。
( 一) 经济核算中的使用
我国政府统计部门在第一、二产业核算中的资
料较为完整，基本没有用到行政记录数据，但是对于
第三产业核算，统计部门却使用了大量的行政记录。
主要体现在: ①交通运输、仓储和邮政业: 用到了国
资委的国有及国有控股企业财务资料; 工商总局的
个体户和私营企业生产经营资料; 税务总局的各项
税收资料; 铁道部的铁路建设基金收入资料; 建设部
的城市公共交通统计资料; 邮政局的邮政企业和快
递服务企业财务资料。②信息传输、计算机服务和
软件业: 用到了国资委的国有及国有控股企业财务
资料; 工商总局的个体户和私营企业生产经营资料;
工信部的通信行业财务资料; 广电总局的广播电视
企业和行政事业单位财务资料; 税务总局的各项税
收资料。③信息传输、计算机服务和软件业: 用到了
国资委的国有及国有控股企业财务资料; 工商总局
的个体户和私营企业生产经营资料; 工信部的通信
行业财务资料; 广电总局的广播电视企业和行政事
业单位财务资料; 税务总局的各项税收资料。④金
融业: 用到了人民银行的银行业企业和行政事业单
位财务资料; 证监会的证券业企业和行政事业单位
财务资料; 保监会的保险业企业和行政事业单位财
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务资料; 商务部的典当行业财务资料。⑤科学研究、
技术服务与地质勘查业: 用到了财政部的全国预算
单位行政事业类收入与支出资料。⑥水利、环境和
公共设施管理业: 用到了财政部的全国预算单位行
政事业类收入与支出资料; 建设部的城市维护建设
资金收入与支出资料，园林绿化、国家级风景名胜区
统计资料。⑦教育: 用到了财政部的全国预算单位
行政事业类收入与支出资料。⑧卫生、社会保障和
社会福利业: 用到了财政部的全国预算单位行政事
业类收入与支出资料; 卫生部的卫生行业财务资料。
⑨文化、体育和娱乐业: 用到了税务总局的各种税收
资料; 新闻出版总署的新闻出版业经营情况资料; 文
化部的文化产业增加值情况; 广电总局的广播电影
电视企业和行政事业单位财务资料，广播电影电视
行业职工人数和工资情况资料。⑩公共管理和社会
组织: 用到了财政部的全国预算单位行政事业类收
入与 支 出 资 料［6 － 7］。由 于 国 民 核 算 遵 循“平 衡 原
则”，这些行政记录的使用必然贯穿生产核算、投入
产出核算、资金流量核算、资产负债核算和国际核算
整个体系的始终。
( 二) 调查体系中的使用
除了作为经济核算资料外，行政记录也被用于
我国失业率调查和人口普查等调查体系，2010 年颁
布的《第六次全国人口普查方案》第二十九条规定:
“在人口普查机构统一领导下，公安部门应按照《中
华人民共和国户口登记条例》和《第六次全国人口普
查户口整顿工作方案》的要求进行户口整顿。户口整
顿应当按照普查区域的范围，摸清常住人口、流动人
口、无户口和应销未销户口等情况。户口整顿有关资
料应当提交同级人口普查机构，供普查登记时参考。”
五、国外经验
美国、日本、澳大利亚和欧洲等发达国家都比较
重视行政记录的统计开发，这些国家对行政记录的
使用，可归结为三个方面:
第一，借助行政记录，建立政府统计名录库。以
法国为例，法国名录库的全称是“全国企业与基层
机构的计算机管理名录库”( 法国称其为 SIRENE ) ，
该名录库最早起源于 1942 年，法国雇主协会建立的
机构档案卡片系统。1948 年，为满足管理的需要，法
国政府决定建立一个统计、税务和社会保险机构等部
门共同使用的跨部门的生产单位识别系统，由法国国
家统计及经济研究院( INSEE) 负责登记单位赋码，并
负责管理和维护更新这一系统; 1975 年法国政府颁
布法令对 1948 年的名录库进行彻底改造，并把非生
产性的公共机构补充进来，正式命名为 SIRENE 名录
库。1983 年法国政府将所有法人单位和自然人单位
纳入 SIRENE 名录库，至今年 SIRENE 名录库共收集
法国所有法人单位和自然人单位近 700 万个。
第二，借助行政记录改革完善现有统计调查体
系。以人口普查为例，新加坡在 2000 年进行了第一
次基于行 政 记 录 的 人 口 普 查。该 次 普 查 项 目 共 有
54 个，基本的人口统计特征项目 ( 性 别、出 生 日 期、
种族、宗教信仰、公民身份、婚姻状况、国籍、家庭地
址) 直接从 行 政 记 录 中 获 取; 未 从 行 政 记 录 来 源 获
取的其余普查 项 目 则 是 从 人 口 总 体 中 抽 取 20% 的
家庭调查并抽样推断间接得到的。行政记录和抽样
调查两部分的结果就构成了 2000 年人口普查的全
部数据，实现了人口普查由全面调查逐步过渡到行
政记录与 抽 样 调 查 相 结 合 的 转 变［2，8］; 瑞 典 的 人 口
普查也正在由局部使用行政记录过渡到完全使用行
政记录; 美国的人口普查正在由有限范围内使用行
政记录到全部使用行政记录［11］。
第三，借助行政记录，评估统计数据的 准 确 性。
国外学者不仅利用行政记录和政府统计数据之间的
关系评估本国数据，他们还将这一方法应用于评估
其他新兴经 济 体 的 统 计 数 据。2001 年 美 国 匹 兹 堡
大学经济学教 授 Thomas G． Rawski 在《中 国 经 济 评
论》发表一篇文章《中国 GDP 统计发生了什么》，该
文列举了“十五”期间，中国的能源增长和交通量增
长与 GDP 增长数据不同步的事实，认为中国的官方
统计明显夸大了经济增长［12］。
六、行政记录统计使用的方向
( 一) 建立和完善中国基本单位名录库建设
2010 年末，国家统计局提出在未来两三年内基本
建成以“统一的基本单位名录、统一的一套表调查制
度、统一的数据采集处理软件平台、统一的联网直报系
统”为内涵的统计“四大工程”。建立真实完整的、及时
更新的基本单位名录库，既需要深挖统计部门内部资
源，同时要整合工商部门、税务部门等部门的行政记
录，将企业填报的基本单位情况表，相关指标重点与企
业年度财务决算、法人代码证、工商执照、税务登记证
进行比对、核实，从而夯实“四大工程”基础［13］。
( 二) 替代现有的某些调查
《中华人民共 和 国 统 计 法》第 十 条 明 确 规 定:
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“凡通过抽 样 调 查、重 点 调 查 和 行 政 记 录 能 取 得 统
计数据的，不得制发全面定期统计报表。”如果能够
使用行政记录取得统计数据，那么一些抽样调查、重
点调查同样也 是 可 以 替 代 的。2011 年 2 月 国 家 统
计局公布的新的住宅价格调查方案———《住宅销售
价格统计调 查 方 案》，首 次 对 直 辖 市、省 会 城 市、自
治区首府城 市 ( 不 含 拉 萨 市) 、计 划 单 列 市 等 35 个
城市新建住宅销售价格、面积、金额等资料直接采用
当地房地产管理部门的网签数据 ( 行政记录) ，使用
网签数据是我国住宅价格调查改革的新方向，未来
国家统计局还将进一步将网签数据扩大到 70 个调
查城市。类似地，税务、工商和央行等职能部门的信
息系统保存了大量的行政记录，开发好这些数据，一
些传统统计调查是可以直接或者部分替代的。
( 三) 校正调查资料
对于一些敏感性问题来说，统计调查往往难以
得到被调查者配合，调查数据可能并非现实的真实
反映，在这种情况下，行政记录的准确性通常要强于
调查数据，可根据行政记录来修订调查数据的偏误，
或用行 政 记 录 的 逻 辑 关 系 来 甄 别“非 真 实 数 据”。
居民对收入和支出调查通常较为敏感，统计部门可
利用居民报税和纳税的行政记录进行真实性甄别，
也可以辅助以银行存款和信用卡支出数据等进行校
正，对微观资料的校正往往会涉及保密性问题，这要
求统计工作人员有良好的职业操守，更要求我们的
校对方法设计尽量避免出现私人信息。
( 四) 评估政府统计数据的质量
通常难以找到合适的方法来测量经济统计数据
的准确性，在常用的方法中，不管是指标法还是计量
经济模型法，在应用时都必须有两个前提，一方面要
假设用于检验数据准确性的先验性规律是客观存在
的，另一方面要假设参与测定该指标科学性的其他
统计指标是准确的。行政记录则是统计数据质量评
价的可靠的参照指标，许多对 GDP 准确性评估的文
献都是通过建立 GDP 与 资 本 投 入 和 劳 动 投 入 等 变
量之间的经济模型来进行的，是一种以“统计数据”
评价“统计数据”的方法，如果能建立用“行政记录”
评价“统计数据”的模型，这样的数据质量评估无疑
更具有说服力。
( 五) 其他用途
比如在统计调查中利用行政记录设计和调整抽
样框，又如利用行政记录估计两次普查期间各年人
口和经济数据。新中国成立至今，我国已经开展了
六次人口普查和两次经济普查，如果两次普查间的
数据调整方法缺乏科学性，一些重要的社会经济指
标将出现扭曲，从而错误地指导经济实践。我国经
济普查对 GDP 的调整采用“趋势离差法”，该方法假
设非普查年份统计的 GDP 增长关系是准确的，如果
能找到与普查增量相关的行政记录，以行政记录对
非普查年份数据进行调整将更加客观科学。
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